Dominika Cendrowicz

Cywilizacja administracji publicznej w obliczu
zjawiska bezdomnosci. W kwestii cywilizowanego
podejscia administracji publicznej
do os6b bezdomnych

Abstrakt
Cywilizacja administracji publicznej staje wobec licznych problemoéw spotecznych. Jednym z takich
problemow, w obliczu ktorego staje wspolczesna administracja publiczna, jest zjawisko bezdomnosci
prowadzace do degradacji jednostki, jej spotecznej stygmatyzacji i do zaprzeczenia godnosci czto-
wieka. Ztozono$¢ problematyki zwigzanej z bezdomno$cia wymaga od administracji ,,cywilizowane-
g0”, humanistycznego podejscia do 0séb bezdomnych i do ich problemow.
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1. Wstep

Cywilizacja administracji publicznej staje wobec wielu problemoéw spotecznych,
ktore wymagaja od niej roznorodnych dziatan podejmowanych dla ich rozwigzania. Jed-
nym z takich problemow jest zjawisko bezdomnos$ci. Cho¢ od zarania dziejéw admini-
stracja publiczna stykata si¢ z osobami bezdomnymi i w ré6znych okresach historycznych
poczuwala si¢ do r6znie pojmowanej odpowiedzialnos$ci za ich los, to jednak nie zawsze
czynita to z poszanowaniem ich godnosci i z uwzglednieniem humanistycznego, cywili-
zowanego podejécia w stosunku do nich i do ich potrzeb’. A przeciez osoby dotkniete
bezdomnoscig takiego podejscia wlasnie wymagaja. Bezdomno$¢ to bowiem wzglednie
trwata sytuacja cztowieka nieposiadajacego wtasnego mieszkania albo w ogéle pozbawio-
nego dachu nad glowa?. Koreluje ze skrajnym ubostwem, bezrobociem i niemozliwoscig

1 Zob. B. Baranowski, Ludzie goscinca w XVII-XVIII w., 1.6dz 1986; D. Cendrowicz, Od opiekurczosci
do pomocy spolecznej. W kwestii ewolucji opiekuriczej funkcji panstwa, [w:] M. Szreniawska (red.), Admi-
nistracja opiekuricza, Lublin 2015; E. Le$, Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce, Warszawa
2001; J. Lopato, Rodowod pomocy spotecznej, ,,Polityka Spoteczna” 1982, nr 4; 1. Sierpowska, Parstwo
wobec pomocy spolecznej, ,,Wroctawskie Studia Erazmianskie” 2008, zeszyt 3, ,,Panstwo — koncepcje i za-
dania”, s. 139-154; H.F. Zacher, Rozwdj zabezpieczenia spolecznego w Europie, [w:] B. von Maydell, T. Zie-
linski (red.), £ad spoleczny w Polsce i Niemczech na tle jednoczqcej si¢ Europy. Ksiega pamigtkowa poswie-
cona Czestawowi Jackowiakowi, Warszawa 1999.

2 Szerzej: E. Moczuk, Bezdomnosé jako problem spoleczny w $wiadomosci 0séb bezdomnych, ,,Polity-
ka Spoteczna” 2000, nr 10, s. 43. Por. A. Duracz-Walczak, Bezdomnos¢ w Polsce. O ujednolicenie pojec,
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funkcjonowania w rodzinie i spoteczenstwie®. Jednoczes$nie prowadzi do ograniczania
wielu praw obywatelskich®. Przyczynia si¢ do utraty zdrowia, a nickiedy nawet do $mier-
ci (zwhaszcza w okresach skrajnych mrozow)®. Skutkuje degradacja jednostki i jej spo-
teczng dyskryminacja®, ktora wynika stad, ze ludziom, ktorzy posiadaja dom, cig¢zko
zrozumie¢ osoby bezdomne’. Bardzo czesto bowiem ,,Portret bezdomnego, jaki wytwa-
rzaja sobie ludzie posiadajacy domy, opiera si¢ na wlasnych, pobieznych obserwacjach,
krotkich wzmiankach w prasie i na opiniach innych™. A przeciez, parafrazujac stowa
Thomasa Mertona, kazdy cztowiek ma prawo do szacunku i do tego, by odrodzi¢ si¢ do
prawdziwego i godnego zycia w kazdym momencie swojej egzystencji’.

Podejscie cywilizacji administracji publicznej do 0séb bezdomnych ewoluuje. Przy-
ktadowo w Polsce przed 1989 r. wystepowanie zjawiska bezdomnosci byto skrzgtnie
ukrywane, a osoby bezdomne byty pigtnowane. Dzi§ natomiast nikt nie neguje wyste-
powania omawianego zjawiska, a co wigcej, powszechnie uwaza, ze bezdomnos¢ bez-
posrednio narusza godno$¢ cztowieka, a takze prawa cztowieka, o ktérych mowa m.in.
w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej”, zrewidowanej Europejskiej Karcie
Spotecznej i w Migdzynarodowym Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kultu-
ralnych'?, a takze, ze konieczne sg dziatania podejmowane nie tylko na szczeblu krajowym,
ale i catej Unii Europejskiej, ktore by bezdomnosci zapobiegaty'.

Wobec narastajgcej skali bezdomnos$ci w Europie nie jest mozliwe, aby Unia Euro-
pejska 1 jej panstwa cztonkowskie udawaty, ze nie dostrzegaja tego zjawiska i zeby nie
podejmowaty dziatan na rzecz ograniczania jego wyst¢powania'®. Poczyniona uwaga

,,Polityka Spoteczna” 1998, nr 5-6 oraz P. Poptawski, Obrazy bezdomnych i bezdomnosci. Instytucjonaliza-
¢ja reakcji na problem spoleczny, ,,Polityka Spoteczna” 2001, nr 1.

3 Krajowy program przeciwdziatania ubostwu i wykluczeniu spotecznemu 2020. Nowy wymiar ak-
tywnej integracji” przyjety przez Rade Ministrow uchwata nr 165 z dnia 12 sierpnia 2014 r. (M. P. 22014 r.,
poz. 78).

4 R. Medrzycki, Problem bezdomnosci w swietle wybranych regulacji prawnych, ,,Przeglad Legislacyj-
ny” 2016, nr 4, s. 35.

> Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 2 grudnia 2016 r., 1V.002.2.2016.ZA, skierowane
do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie problemu bezdomnosci. Tekst wystgpienia do-
stepny na stronie: https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Wyst%C4%85pienie%20d0%20Minister%20
Rodziny%2C%20Pracy%20i%20Polistyki%20Sp0%C5%82ecznej%20w%20sprawie%200s%C3%
B3b%20bezdomnych_0.pdf [dostep: 31.08.2017].

¢ Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie problemu bezdomnosci (opi-
nia z inicjatywy wiasnej) 2012/C 24/07, Dz.Urz. UE C 24, 28.01.2012 r., s. 35-39.

" B. Moraczewska, Bezdomnos¢. Definicja, problemy, rozwigzania obecne oraz historyczne odwolanie
do ludzi luznych, ,,Studia Gdanskie. Wizje i rzeczywistos¢” 2013, t. X, s. 13.

8 L. Stankiewicz, Zrozumie¢ bezdomnych, Olsztyn 2002, s. 94.

° Podaj¢ za: B. Moraczewska, op. cit., s. 13.

10 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 326 z 26.10.2012).

% Europejska Karta Spoteczna sporzgdzona w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. (Dz.U. z 1999 r.
Nr 8, poz. 67).

2 Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 169).

13 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie problemu bezdomnosci.

14 Zob. J. Bittel, Polskie prawo wobec problemu bezdomnosci, ,,Roczniki Naukowe Caritas” 1997, r. 1,
s. 86-102.
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odnosi si¢ rowniez do dziatan krajowej administracji publicznej i do postaw reprezento-
wanych w zakresie pomocy osobom bezdomnym przez osoby w niej zatrudnione. Gdy
idzie o obowigzek podejmowania dziatan przez krajowa administracje publiczna i osoby
w niej zatrudnione na rzecz 0sob bezdomnych, to wyptywa on przede wszystkim z art. 75
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.** Podstaw prawnych tworzacych po stronie
administracji publicznej obowiazek dziatania na rzecz osob bezdomnych poszukiwac
nalezy jednak nie tylko w przepisach Konstytucji RP, ale i w ustawach, jak chociazby
w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej'®, a takze w licznych aktach
prawa miedzynarodowego, ktorych strona jest Polska, i w prawie unijnym. Na podejmo-
wane przez krajowg administracj¢ publiczng dziatania w zakresie przeciwdzialania
bezdomnosci wplywajg rowniez w znacznym stopniu rezolucje, deklaracje i strategie
podejmowane na poziomie Unii Europejskiej, wsrdd ktorych na szczegolng uwage za-
stuguja m.in. strategia lizbonska, pisemna deklaracja Parlamentu Europejskiego z 2008 .
wzywajaca Rade Unii Europejskiej do wyrazenia zgody na podj¢cie wspdlnych dziatan
w obrebie Unii Europejskiej na rzecz rozwigzania problemu bezdomnosci ulicznej do
roku 2015Y, rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
strategii Unii Europejskiego na rzecz przeciwdziatania bezdomnosci'® oraz rezolucja
Parlamentu Europejskiego z dnia 11 czerwca 2013 r. w sprawie budownictwa socjalnego
w Unii Europejskiej".

2. Cywilizacja administracji publicznej wobec zjawiska bezdom-
nosci a obowiagzek jej ,,cywilizowanego” podejscia wobec oséb
bezdomnych

A zatem cywilizacja administracji publicznej staje dzi§ wobec skomplikowane;j
problematyki bezdomnosci, ktorej problem — mimo narastajacej skali omawianego zja-
wiska — wcigz nie znajduje w Polsce odpowiednich rozwigzan prawnych?. Na brak od-
powiednich rozwigzan w krajowym porzadku prawnych w zakresie ograniczania wy-
stepowania zjawiska bezdomnosci przez cywilizacj¢ administracji publicznej wptywa

% Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

16 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2016 1., poz. 930), dalej: u.p.s. Warto
zauwazy¢, ze u.p.s. wprowadza definicje osoby bezdomnej, ktorg zgodnie z art. 6 ust. 8 u.p.s. jest osoba
niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepiséw o ochronie praw lokatorow i mieszkanio-
wym zasobie gminy i niezameldowana na pobyt staty, w rozumieniu przepisow o ewidencji ludnosci, a tak-
ze osoba niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldowana na pobyt staly w lokalu, w ktérym nie ma
mozliwoséci zamieszkania. Na temat kwalifikacji osoby jako bezdomnej w $wietle przepisow u.p.s. zob.
postanowienie NSA z dnia 4 listopada 2014 1.,  OW 156/15, CBOSA.

17 Pisemna Deklaracja Parlamentu Europejskiego 111/2008 w sprawie zakoniczenia bezdomnosci ulicz-
nej, Dz.Urz. EU C 259 E, 29.10.2009 .

18 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie strategii Unii Europejskie-
go na rzecz przeciwdziatania bezdomnosci.

19 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 11 czerwca 2013 r. w sprawie budownictwa socjalnego
w Unii Europejskie;j.

2 R. Medrzycki, Problem..., s. 35.
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w szczegolnosci to, ze podstawowa forma pomocy §wiadczong osobom bezdomnym
przez administracje pozostaje wcigz udzielanie tymczasowego schronienia przez gminy
w schroniskach, noclegowniach i ogrzewalniach? zgodnie z przepisami u.p.s.?? oraz
rozporzadzenia Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 28 kwietnia 2017 r.
w sprawie standardow noclegowni, schronisk dla 0sob bezdomnych i ogrzewalni*. War-
to przy tym zauwazy¢, ze udzielanie schronienia osobom bezdomnym przez gminy mimo
ewolucji instytucji pomocy spotecznej nie ulegato latami zbyt wielu zmianom?**, az do
momentu wejécia w zycie ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o pomocy
spotecznej®, ktora oprocz pozytywnych zamierzen projektodawcow przyniosta rowniez
liczne watpliwosci co do rzeczywistego zagwarantowania cywilizowanego podejscia
administracji publicznej w stosunku do tej czgsci 0sdb bezdomnych, jaka stanowig oso-
by niezdolne do samoobstugi. Zgodnie bowiem z obowiazujaca aktualnie wersja art. 48a
ust. 5 u.p.s. w placowkach udzielajacych schronienia osobom bezdomnych, tj. w nocle-
gowniach, schroniskach dla 0s6b bezdomnych i ogrzewalniach moga przebywac jedynie
osoby zdolne do samoobstugi, ktérych stan zdrowia nie zagraza zdrowiu i zyciu innych
0sOb przebywajacych w omawianej kategorii placowek. Oznacza to, ze prawa takiego
nie majg osoby do samoobstugi niezdolne, co w praktyce powoduje ich wykluczenie
z grona beneficjentow pomocy w formie schronienia. I cho¢ sama kwestia mozliwosci
zagwarantowania nalezytej opieki przez schroniska, noclegownie i ogrzewalnie osobom
niezdolnym do samoobstugi jest poza wszelka dyskusjg, poniewaz placéwki te nie sa
w stanie zagwarantowac opieki o standardzie niezagrazajagcym zyciu i zdrowiu takich
0s0Db, to jednak ich wykluczenie z kregu 0s6b mogacych korzystaé¢ z pomocy w formie
schronienia z uwagi na ich stan zdrowia bez réwnoczesnego zapewnienia im mozliwosci
ubiegania si¢ o schronienie w placowkach dla nich przeznaczonych jest sprawa budzaca
powazne watpliwos$ci.

Oproécz braku odpowiednich rozwigzan prawnych w zakresie ograniczania wyste-
powania zjawiska bezdomnosci zauwazalny jest jeszcze inny trend. Otoz na skutek za-
chodzgcych w prawie zmian wprowadzane sg instytucje, ktore przyczyniaja si¢ nie
tylko do braku cywilizowanego podej$cia administracji publicznej do zjawiska bezdom-
nosci, ale i takie, ktore mogg przyczynia¢ si¢ do zwigkszania skali jego wystepowania.
Tytutem przyktadu nalezy tutaj wskazaé na instytucje najmu instytucjonalnego lokalu
wprowadzong art. 119 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomo-
$ci*® do ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym

2 Jest to obowigzkowe zadanie wlasne gminy. Stanowi o tym art. 17 ust. 1 pkt 3 u.p.s.

22 Udzielenie schronienia osobie bezdomnej nastepuje przez przyznanie jej tymczasowego miejsca
w noclegowni albo schronisku dla os6b bezdomnych (art. 48a ust. 1 u.p.s.). Tymczasowe schronienie moze
zosta¢ udzielone rowniez w formie ogrzewalni, ktéra umozliwia interwencyjny, bezpieczny pobyt w ogrze-
wanych pomieszczeniach wyposazonych co najmniej w miejsca siedzace (art. 48a ust. 3 u.p.s.).

2 Rozporzadzenia MRPiPS z dnia 28 kwietnia 2017 r. w sprawie standardow noclegowni, schronisk dla
0s6b bezdomnych i ogrzewalni (Dz. U. z 2017 r., poz. 953).

2 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 241.

% Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2015 r. poz. 1310),
dalej: u.p.s.z.

26 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (Dz. U. z 2017 ., poz. 1529).
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zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego®. Omawiana instytucja, umozliwiajac
eksmisje jednostki na bruk, przyczynia¢ si¢ moze do zwigkszania skali wystepowania
bezdomnosci. Jest to nastepstwem tego, ze do umowy najmu instytucjonalnego lokalu
zalgcza si¢ o§wiadczenie najemcy w formie aktu notarialnego, w ktérym najemca poddat
si¢ egzekucji 1 zobowiazal si¢ do oproznienia i wydania lokalu uzywanego na podstawie
umowy najmu instytucjonalnego w terminie wskazanym w zadaniu oproznienia lokalu
oraz przyjat do wiadomosci, ze w razie koniecznosci wykonania powyzszego zobowia-
zania prawo do lokalu socjalnego ani pomieszczenia tymczasowego mu nie przystuguje®®.

3. Wymog poszanowania godnosci cztowieka jako element ,,cywi-
lizowanego” podejscia administracji publicznej wobec oséb
bezdomnych

Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze jednym z elementdéw cywilizowane-
go podejscia administracji publicznej w stosunku do 0s6b bezdomnych jest wymog posza-
nowania ich godnos$ci. Bo cho¢ dtugi i poglebiajacy si¢ stan bezdomnosci prowadzi do
istotnego pogwalcenia godno$ci cztowieka oraz ograniczania wielu praw obywatelskich?,
to przeciez kazda osoba bezdomna ze wzgledu na swa godno$¢ i wartos¢ domaga sie po-
szanowania*. O koniecznosci przestrzegania i ochrony godnosci cztowieka w odniesieniu
do dziatan administracji publicznej®' przesadzit ustrojodawca, nadajac jej znaczenie kon-
stytucyjne®?. Juz we wstepie do Konstytucji RP podkreslono bowiem, Ze jej stosowaniu
przez organy administracji publicznej powinna towarzyszy¢ dbatos¢ o zachowanie przy-
rodzonej godnosci cztowieka®. Godno$¢ nie moze by¢ rozumiana jako cecha czy tez zespot
praw nadanych przez panstwo, poniewaz jest ona w stosunku do panstwa pierwotna**.
Wynika to z art. 30 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,,przyrodzona i niezbywalna godnos¢
cztowieka stanowi zroédto wolnosci i praw cztowieka i obywatela” i ,,jest ona nienaruszal-
na, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych™®.

,Przestanka poszanowania [...] [tak ujmowanej w §wietle Konstytucji RP — DC]
godnosci cztowieka jest m.in. istnienie pewnego minimum materialnego, zapewniajgcego

21 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2016 ., poz. 1610 z p6zn. zm.).

2 Art. 19f ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodek-
su cywilnego.

2 R. Medrzycki, Problem..., s. 35.

30 K. Wojtyta, Mitos¢ i odpowiedzialnosé. Studium etyczne, Krakow 1962, s. 31.

31 Zob. H. Zigba-Zatucka, Godnos¢ czlowieka i jej ochrona wobec dzialan administracji publicznej, [W:]
E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, Rzeszow 2001, s. 495-503.

32 Orzeczenie TK z dnia 23 marca 1999 r., K. 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 1.

33 'W Preambule do Konstytucji RP stanowi sie¢ m.in.: ,,Wszystkich, ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczpo-
spolitej t¢ Konstytucje beda stosowali, wzywamy, aby czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godno-
$ci cztowieka”.

3* Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K. 11/00, OTK ZU z 2001 r. Nr 3, poz. 58.

35 Szerzej: wyrok TK z dnia 7 marca 2007 r., K 28/05, OTK — A z 2007 . Nr 3A, poz. 24; wyrok TK
z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00, wyrok TK z dnia 9 pazdziernika 2001 r., SK 8/00, OTK — A z 2001 r.
Nr 7, poz. 211.
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jednostce mozliwo$¢ samodzielnego funkcjonowania w spoleczenstwie oraz stworzenie
kazdemu czlowiekowi szans na petny rozwoj osobowosci w otaczajacym go Srodowisku
kulturowym i cywilizacyjnym’™¢. W konsekwencji nalezy tak organizowac instytucje
pomocy osobom bezdomnym, aby po pierwsze, da¢ im szanse na jak najwicksza nieza-
leznos¢, a po drugie, zapewni¢ im przebywanie w warunkach odpowiadajacych godnosci
cztowieka. I wlasnie w kontekscie tego drugiego warunku niezbedne staje si¢ ustanowie-
nie w prawie standardoéw ustug im swiadczonych, ktoére gwarantowalyby im przebywanie
w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Z tego powodu ustugi §wiadczone
osobom bezdomnych przez schroniska, noclegownie i ogrzewalnie powinny by¢ na od-
powiednim poziomie, tzn. odpowiadajacym godnosci cztowieka. Bardzo czesto jednak
nie dorastajg one do tego, co jest wymagane, aby szanowa¢ godnos$¢ jednostki’, jej prawo
do przebywania w godnych warunkach, a takze jej autonomi¢®®. W przywotanym stwier-
dzeniu autorstwa G. Quinna chodzi rowniez, a moze i przede wszystkim o sytuacje,
w ktorych $wiadczona przez placéwki instytucjonalne pomoc jest na tak niskim poziomie,
ze narusza godnos¢ czlowieka i jego prawo do przebywania w warunkach jej odpowia-
dajacych.

W konsekwencji wymog przestrzegania godnosci osoby bezdomnej w konteks$cie
udzielanej jej w formie schronienia pomocy nalezy rozpatrywa¢ w powigzaniu z tema-
tyka ogdlnego standardu ustug §wiadczonych przez schroniska, noclegownie i ogrzewal-
nie. Gdy méwimy jednak o wymogu zapewnienia osobom bezdomnym przebywania
w placowkach udzielajacych schronienia w warunkach odpowiadajacych godnosci
cztowieka, to nalezy — po pierwsze — mie¢ na uwadze to, ze schronienie nawet o najwyz-
szym standardzie nie moze by¢ uznane za zadawalajgce w zakresie rozwigzywania
problemu bezdomnosci® (schronienie stanowi w swojej istocie pomoc o charakterze
doraznym, ktora skupia si¢ na zapewnieniu osobie bezdomnej podstawowej potrzeby
bytowej i nie rozwigzuje problemu bezdomnosci), a — po drugie — nalezy mie¢ na wzgle-
dzie to, ze w przepisach u.p.s. regulujacych omawiana forme pomocy brakuje odwotania
do godnosci cztowieka, tak jak ma to miejsce np. w art. 55 ust. 2 u.p.s. odnoszgcym si¢
do $wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej w postaci pobytu w domu pomocy spo-
tecznej*. W przypadku schronisk, ogrzewalni i noclegowni nastepuje jedynie odwotanie

3¢ Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00.

37 G. Quinn, T. Degener, Human Rights and Disability: the current use and future potential of United
Nations human rights instruments in the context of disability, New York, Geneva, United Nations 2002,
s. 24.

3% Ibidem.

¥ K. Lasak, Glosa do decyzji EKPS z dnia 5 grudnia 2007 r., 39/06, Dorazne i zapobiegawcze srodki
ograniczania bezdomnosci, ,, Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2008, nr 4, s. 173-184.

4 Wg art. 55 ust. 2 u.p.s. — organizacja domu pomocy spotecznej, zakres i poziom ustug $wiadczonych
przez dom uwzglednia w szczegolnosci wolnosé, intymnos$é, godnos¢ i poczucie bezpieczenstwa mieszkan-
ca domu; analogiczne sformutowanie znajdowato si¢ w § 4 ust. 2 rozporzadzenia MPiPS z dnia 15 wrzesnia
2000 r. w sprawie domoéw pomocy spotecznej (Dz. U. Nr 82, poz. 929). W obecnie obowigzujacym rozpo-
rzadzeniu MPiPS z dnia 23 sierpnia 2012 r. w sprawie doméw pomocy spotecznej (Dz. U. z 2012 r.,
poz. 964) takiego sformutowania juz nie ma.
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si¢ do podstawowego standardu $wiadczonych w nich ustug w przepisach r.w.p.s., ktore
zgodnie z § 1 okresla:
1) standard podstawowych ustug swiadczonych w noclegowniach, schroniskach dla
0s0b bezdomnych i ogrzewalniach;
2) kwalifikacje osob §wiadczgcych ustugi w noclegowniach, schroniskach dla osob
bezdomnych i ogrzewalniach oraz
3) standard obiektow, w ktorych mieszcza si¢ noclegownie, schroniska dla 0sob bez-
domnych i ogrzewalnie.

4. Wprowadzenie standardéw ustug swiadczonych w noclegow-
niach, schroniskach dla oséb bezdomnych i ogrzewalniach
jako element realizacji obowigzku ,,cywilizowanego” podejscia
administracji publicznej wobec os6b bezdomnych

Skoro, o czym byla mowa, przestanka poszanowania godnosci cztowieka jest ist-
nienie pewnego minimum materialnego, zapewniajacego jednostce mozliwo$¢ samo-
dzielnego funkcjonowania w spoleczenstwie, oraz stworzenie kazdemu cztowiekowi
szans na pelny rozwdj osobowosci w otaczajacym go srodowisku kulturowym i cywili-
zacyjnym?, to jest nig tym bardziej zapewnienie jednostce realizacji prawa do minimal-
nych standardéw ushug §wiadczonych przez administracje publiczna, ktore te¢ godnosé
urzeczywistniajg. I cho¢ nie jest rzecza trudng ustanowienie w prawie standardow
$wiadczenia ustug przez administracj¢ publiczng, ktore godnos¢ cztowieka urzeczywist-
niajg, to jednak nie zawsze ich wprowadzanie i respektowanie jest juz takie tatwe, o czym
mowa w dalszej czesci artykutu.

W konsekwencji stwierdzenia wymaga, ze gdy idzie o minimalne standardy ustug
dla noclegowni, schronisk i ogrzewalni, to ich okreslenie w prawie oceni¢ nalezy pozy-
tywnie. Omawiane standardy okreslone sa obecnie w zatgcznikach 1-3 do rw.p.s. Jesli
chodzi o standard ustug dla noclegowni, to okresla go zatacznik 1 do r.w.p.s., zgodnie
z ktérym noclegownia stanowi placowke czynng przez caty rok, przez 7 dni w tygodniu,
w godzinach: od 1 pazdziernika do 31 marca: od 18%° do 8%, od 1 kwietnia do 30 wrzesnia:
od 20% do 8%, a jej zadaniem jest udzielanie tymczasowego schronienia w postaci miejsca
do spania w ogrzewanym pomieszczeniu, ktorego temperatura nie jest nizsza niz 20°C*.,
Standard ustug w schroniskach dla osob bezdomnych okresla zatacznik 2 do rw.p.s., zgod-
nie z ktérym schroniska dla bezdomnych §wiadcza ustugi przez caly rok, przez 7 dni
w tygodniu, i zapewniajg mozliwos¢ catodobowego przebywania w nich, w tym miejsce
do spania w ogrzewanym pomieszczeniu, ktdrego temperatura w sezonie grzewczym nie
jestnizszaniz 20°C*#, Co si¢ tyczy zas standardow ustug, kwalifikacji 0sob je swiadczacych
oraz standardow ogrzewalni, to zostaly one okre$lone w zataczniku 3 do rw.p.s., zgodnie
z ktorym ogrzewalnia §wiadczy ustugi w okresie od 1 pazdziernika do 30 kwietnia, przez

4 Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K. 11/00, OTK ZU z 2001 . nr 3, poz. 54.
4 Zatacznik 1 do r.w.p.s.
4 Zalacznik 2 do r.w.p.s.
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7 dni w tygodniu, w godzinach od 18%° do 8 lub przez cata dobg — jezeli na terenie gminy
nie funkcjonuje noclegownia, a zakres ustug przez nig $wiadczonych obejmuje m.in. umoz-
liwienie osobie bezdomnej wymiany odziezy czy tez zapewnienie jej informacji o dostep-
nych formach pomocy**.

Inaczej przedstawia si¢ juz kwestia wdrazania w zycie przepisow ustanawiajacych
standardy dla schronisk, noclegowni i ogrzewalni. Bo cho¢ z jednej strony ich ustano-
wienie w prawie jest ze wszech miar pozadane, to z drugiej strony nalezy mie¢ na uwa-
dze to, by nie prowadzily one ograniczania podmiotom spoza systemu administracji
publicznej mozliwosci $wiadczenia pomocy osobom bezdomnym®, ktora jest tak po-
trzebna, jako ze niejednokrotnie, a zwlaszcza w okresach zimowych, przesadza o zyciu
i zdrowiu cztowieka. W sytuacji deficytow funkcjonujacych schronisk, noclegowni
i ogrzewalni, zmniejszenie ich liczby, a przez to doprowadzanie do konkurencji wérod
0s0b bezdomnych o miejsce w takiej placowce nie bedzie sprzyjato respektowaniu ich
godnosci. Poczyniona uwaga wigze si¢ z tym, ze powstajgce od momentu wejscia w zy-
cie u.p.s.z. noclegownie, ogrzewalnie i schroniska maja obowiazek spetnia¢ standardy,
o ktorych mowa w art. 48a ust. 14 u.p.s. Natomiast podmioty prowadzace w dniu wejscia
w zycie u.p.s.z. ogrzewalnie, noclegownie lub schroniska dla bezdomnych, niespetnia-
jace tych standardéw musza dostosowac si¢ do nich w terminie 36 miesiecy od dnia
wejscia w zycie u.p.s.z.

5. Sytuacja prawna uchodzcéw doswiadczajgcych bezdomnosci
jako przyktad braku ,,cywilizowanego” podejscia administracji
publicznej wobec os6b bezdomnych i zagrozenia stad ptynace

W odniesieniu do nakreslonego w tytule artykutu problemu wymaga jeszcze zwro-
cenie uwagi na te sytuacje, w ktérych dochodzi do braku cywilizowanego podejscia
administracji publicznej w stosunku do 0s6b bezdomnych. Przyktadow na brak takiego
podejscia z cala pewnoscig mozna poszukiwaé w praktyce funkcjonowania administracji
publicznej. Sg one nastepstwem nie tylko istniejacego stanu prawnego, ale i postaw 0sob,
ktére w administracji publicznej pracuja. Jako przyktad braku cywilizowanego podejscia
w stosunku do 0s6b bezdomnych, a wlasciwie w stosunku do pewnej ich grupy, mozna
przywota¢ sytuacje, w ktérych pomocy w formie schronienia wymagaja nie tylko bez-
domni bedacy obywatelami danego panstwa, ale i osoby bezdomne bgdace uchodzcami*.

4 Zalacznik 3 do r.w.p.s.

4 Pismo zastgpcy RPO z dnia 11 kwietnia 2016 r., I11.7065.76.2016.KD, skierowane do Podsekretarz
Stanu Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Tekst dostgpny na stronie: https://www.rpo.gov.pl/
sites/default/files/Do_MRPiPS_ws_planowanej_standaryzacji_uslug_na_rzecz_osob_bezdomnych%20.
pdf [dostep: 31.08.2017].

4 W rozumieniu art. 1 Konwencji Genewskiej z 1951 r. oraz Protokotu Nowojorskiego, uchodzca jest
osoba, ktora spetnia nastepujace warunki: 1) przebywa poza swoim krajem pochodzenia, 2) zywi uzasadnio-
na obawe przed przesladowaniem ze wzgledu na rasg, religi¢, narodowos¢, przynaleznos¢ do okreslonej
grupy spotecznej lub poglady polityczne, 3) z powodu tej obawy nie moze lub nie chce korzysta¢ z ochrony
swojego kraju pochodzenia, 4) nie zachodza wobec niej klauzule wylaczajace: uchodzca nie jest osoba, ktora
popetnita zbrodnig przeciw pokojowi, zbrodni¢ wojenna, zbrodnie przeciw ludzkos$ci, powazne przestepstwo
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Jest to bardzo ciekawy przyktad w konteks$cie przyjetego w artykule problemu, poniewaz
w literaturze krajowej o sytuacji os6b bezdomnych-uchodzcéw*’ w dostepie do pomocy
w formie schronienia powiedziano niewiele*, a przeciez uchodzcy, jak wynika z badan
Instytutu Spraw Publicznych, bardzo cze¢sto narazeni sg na wykluczenie mieszkaniowe
i wielu z nich dos$wiadcza bezdomnosci®. Ponadto zjawisko bezdomnosci wérod uchodz-
cow stanowi jeden z powazniejszych problemow, z ktorymi w dobie kryzysu uchodzcze-
go musi mierzy¢ si¢ dzi$ cywilizacja administracji publicznej.

W wielu krajach europejskich obcokrajowcy, w tym uchodzcy, trafiajg do placowek
dla 0sob bezdomnych i stanowig znaczng liczb¢ 0sob, ktore w nich przebywaja>. W Pol-
sce sytuacja przedstawia si¢ jednak inaczej. W art. 17 ust. 1 pkt 3 u.p.s. ustanawiajagcym
dla gminy obowigzkowe zadanie wlasne w postaci udzielania schronienia nie wprowa-
dzono zadnych warunkoéw dotyczacych tego, ze moze by¢ ono udzielane jedynie osobom
posiadajacym obywatelstwo polskie czy tez przebywajacym legalnie na terytorium RP,
skutkiem czego schronienie powinno zosta¢ udzielone kazdej osobie potrzebujacej tej
formy pomocy i przebywajacej na terytorium danej gminy. Osob o obcym obywatelstwie
w placowkach dla bezdomnych praktycznie jednak nie ma®. Jak stanowi bowiem art. 22
ust. 5 u.p.s., to do zadan wojewody, a nie jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
koordynowanie dziatan w zakresie integracji cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w RP sta-
tus uchodzcy lub ochrong uzupeiniajaca, w szczegdlnosci w zakresie wskazania im
miegjsca zamieszkania. Zasady omawianej pomocy integracyjnej dla osob posiadajgcych

niepolityczne, albo czyn sprzeczny z celami i zasadami Organizacji Narodow Zjednoczonych. Cudzoziemiec,
ktory zostat uznany za uchodzce, nabywa m.in. prawo pobytu w Polsce, mozliwos$¢ podrézowania za granice
czy tez prawo do $wiadczen pomocy spolecznej, prawo do ubezpieczenia zdrowotnego, prawo do pomocy
integracyjnej. Status uchodzcy w Polsce nadaje si¢ na podstawie przepisow ustawy z dnia 13 czerwca 2003 .
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2016 r., poz. 1836
z pdzn. zm.).

47 Przez bezdomnego uchodZce rozumiemy kazda osobe, ktérej przyznano ochrong miedzynarodowa
lub zgodg na pobyt tolerowany, niebedaca w stanie zapewni¢ sobie schronienia spetniajacego minimalne
warunki, jakie pozwalalyby uznaé je za pomieszczenie mieszkalne. Szczegdlna sytuacja mieszkaniowa
uchodzcow zostata zauwazona m.in. w jednej z trzynastu sytuacji mieszkaniowych w Typologii ETHOS
jako kategoria operacyjna 5 ,,zakwaterowanie w osrodkach dla uchodzcoéw i migrantow” w kategorii ,,Bez
mieszkania” (FEANTSA 2008).

4 Szerzej: K. Wysienska, N. Ryabifiska, Bezdomnos¢ uchodzcow w Polsce — wyniki badania pilotazo-
wego, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2009, http://www.isp.org.pl/uploads/pdf/246292626.pdf [do-
step: 31.08.2017] oraz D. Hiebert, S. D’Addario, K. Sherrell, The Profile of Absolute and Relative Homeles-
sness Among Immigrants, Refugees, and Refugee Claimants in the GVRD. Final report prepared for the
National Secretariat on Homelessness, MOSAIC, May 2005, http://www.urbancentre.utoronto.ca/pdfs/
elibrary/HLN-among-Immigrants-Vancou.pdf [dostep: 31.08.2017].

4 Wg pilotazowego badania Bezdomnos¢ uchodzcow w Polsce przeprowadzonego przez Instytut Spraw
Publicznych, nawet jedna trzecia uchodzcoéw w kraju moze by¢ bezdomna — http://www.isp.org.pl/uploads/
pdf/246292626.pdf [dostep: 31.08.2017].

% http://wiadomosci.ngo.pl/wiadomosc/1661282.html [dostep: 31.08.2017].

51 W spisie powszechnym ludnosci i mieszkan z 2011 r. przeprowadzonym w placowkach dla oséb
bezdomnych ustalono, ze 96,3% o0sob to osoby urodzone w Polsce, 1,5 % poza granicami, gtdéwnie na
Ukrainie, Biatorusi i Litwie oraz w Niemczech i Rosji, w przypadku 2,2% nie ustalono kraju urodzenia.
W ogélnopolskim badaniu liczenia bezdomnych przeprowadzonym w 2013 r. pytanie o obywatelstwo si¢
nie pojawito, podobnie w badaniu przeprowadzonym w nocy z 8 na 9 lutego 2017 r. — http://wiadomosci.
ngo.pl/wiadomosc/1661282.html [dostep: 31.08.2017].
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status uchodzcy badz ochron¢ uzupetniajaca reguluje rozdziat 5 u.p.s. oraz przepisy
rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 7 kwietnia 2015 r. w sprawie
udzielania pomocy cudzoziemcom®, zgodnie z ktorymi pomoc integracyjna dla uchodz-
cow obejmuje w szczegdlnosci $wiadczenia pienig¢zne na utrzymanie i pokrycie wydatkow
zwigzanych z naukg jezyka polskiego, optacanie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne
okreslonej w przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze srodkow publicznych™, prace socjalng, poradnictwo, udzielanie
informacji 1 wsparcia w kontaktach z innymi instytucjami, w szczegdlnosci z instytu-
cjami rynku pracy, oraz inne dzialania wspierajace proces integracji cudzoziemca.

Problematyka sytuacji os6b bezdomnych-uchodzcéw i poszanowania ich godnosci
jest jednak jeszcze o wiele bardziej ztozona 1 skomplikowana, anizeli poruszona powyzej
skrétowo kwestia udzielania im schronienia i niestety wykracza poza ramy i zamyst
niniejszego opracowania. Zasygnalizowana jednak powyzej pokazuje, jak wielkim pro-
blemem jest dzis$ zjawisko bezdomnosci, jak wielkiego skomplikowania ono doznaje i jak
trudna w praktyce kwestia okazuje si¢ by¢ zapewnienie cywilizowanego podejscia do
wszystkich 0sdb bezdomnych. Poruszona tematyka pokazuje réwniez, ze ,,Porzadkowa-
nie systemu wsparcia wedtug etykietek «dla uchodzcéw» czy «dla bezdomnychy» wpty-
wa na obszar badan nad zjawiskiem™*, a takze, ze moze ona prowadzi¢ do braku ,,cy-
wilizowanego” podejscia do tej czesci 0sob bezdomnych jaka tworza uchodzcy. Liczne
sg bowiem sytuacje, w ktorych bezdomni uchodzcy spotykajg si¢ z wrogim nastawieniem
ze strony personelu lub pozostatych osob przebywajacych w placéwkach udzielajacych
schronienia®.

6. Konkluzje

W podsumowaniu niniejszych rozwazan raz jeszcze stwierdzenia wymaga, ze
bezdomnos¢ stanowi sytuacje, w ktorej dochodzi do zaprzeczenia jednego z podstawo-
wych praw czlowieka, jakim jest prawo do posiadania miejsca, na ktoérym jednostka moze
oprzeé swa egzystencj¢ i swoj rozwoj°®, i ze osoby bezdomne w stopniu najbardziej do-
tkliwym narazone sg na nierowne traktowanie w zyciu publicznym®’. Prowadzi to do
konkluzji, o ktorej byta mowa we wczesniejszej czesci artykutu, ze osoby bezdomne
stanowig dla cywilizacji wspdlczesnej administracji publicznej skomplikowany fragment
jej otoczenia spotecznego, a problemy je nekajace wymagaja od niej wielu procesow

52 Rozporzadzenie MPiPS z dnia 7 kwietnia 2015 r. w sprawie udzielania pomocy cudzoziemcom
(Dz. U. 22015 1., poz. 515).

53 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow
publicznych (Dz. U. z 2016 r., poz. 1793 z pdzn. zm.).

5+ http:/www.czynajpierwmieszkanie.pl/pomoc-dla-ludzi-bezdomnych-w-polsce-i-uchodzcy/ [do-
step: 31.08.2017].

% [bidem.

56 T. Kaminski, O spolecznej odpowiedzialnosci za los 0sob bezdomnych, ,,Seminare. Poszukiwania
naukowe” 2004, nr 20, s. 297.

" Szerzej: R. Medrzycki, Bezdomnosé w sSwietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych - wybrane
aspekty, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2013, nr 1.
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dostosowawczych. Rézne sg bowiem potrzeby 0s6b bezdomnych, a ich spotecznos¢ jest
tak dalece zréznicowana, jak drogi, ktére do bezdomnosci wioda. Stad tez obowigzuja-
ce standardy w ochronie prawa cztowieka i w zakresie prawa do dobrej administracji
wymagaja od administracji cywilizowanego podejscia w stosunku do znajdujacych sig
W jej otoczeniu 0sob bezdomnych. Zalezy to jednak nie tylko od istniejacego stanu
prawnego regulujacego formy i standardy pomocy udzielanej osobom bezdomnym, ale
i od postaw 0s6Ob zatrudnionych w administracji publicznej, ktore tej pomocy w prakty-
ce udzielaja. Jednak nawet przy najbardziej pozadanych postawach oséb zatrudnionych
w administracji w ich kontaktach z osobami bezdomnymi takie podejécie nie bedzie
respektowane, poki tworzone prawo — majace na celu pomoc tej czgsci spoteczenstwa
— tego podejscia nie bedzie uwzgledniato.

Civilization of public administration in the face of the phenomenon
of homelessness. Remarks based on the issue of civilized approach
of public administration to the homeless people

Abstract
Civilization of contemporary public administration is faced with many social problems. One of the
problems to which public administration must face is homelessness which leads to degradation of
human being, its social stigmatization and to violation of human dignity. The complexity of homeless-
ness issues requires from public administration ‘civilized’, humanistic approach to homeless people
and their problems.

Keywords
public administration, civilization of public administration, homelessness, homeless people, human
dignity.
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